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摘要： 我国农村土地制度经历了农民私有、 集体所有和集体所有家庭承包三个阶段。
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农村土地问题， 是我国 “三 农” 问 题 的 核
心。 土地问题是与农民利益息息相关的产权制度
问题。 在市场经济条件下， 土地问题的焦点， 是
级差地租收益归谁所有、 由谁支配。 为了揭示我




中 华 人 民 共 和 国 建 立 以 后 ， 全 国 土 地 的
70%左右仍然被地主阶级所占有， 还有 15%左右
被富农所占有。 从 1950 年开始， 中国先后进行
了几次较大规模的土地制度改革。 1950 年 6 月
30 日， 《中 华 人 民 共 和 国 土 地 改 革 法》 颁 布，

















维持生活并接受改造。 1950 年至 1953 年的土地
改革， 加上建国前即已完成的土地改革， 使得中
国 3 亿农民获得了 7 亿亩以上的土地和其他许多



































































1978 年， 安徽省凤阳县小岗村 18 户农民率
先搞起了 “包干到户”， 开创中国农地制度改革





















出 现 撂 荒 现 象。 各 地 开 始 承 包 时， 一 般 定 为 3
年， 到 1983 年， 有些地方承包期限到了， 下一
步如何继续， 农民心里没有底， 有些农民误认承
包期只管 3 年。 正是在这个背景下， 1984 年的
中央一号文件， 即 《关于 1984 年农村工作的通
知》， 一开始就明确指出： 延长土地承包期， 土
地承包期一般应在 15 年以上， 鼓励农民增加投
资， 培养地力， 实行集约经营。 同时， 也鼓励土
地逐步向种田能手集中。 1993 年， 农村土地家
庭承包 15 年期限又到了， 在这种背景下， 《中
共中央、 国务院关于当前农业和农村经济发展的
若干政策措施》 的文件正式颁布。 文件指出： 以
家庭联产承包为主的责任制和统分结合的双层经
营体制， 是中国农村经济的一项基本制度， 要长
期稳定， 并不断完善。 为稳定土地承包关系， 鼓
励农民增加投入， 提高土地的生产率， 在原定的




以依法采取转包、 出租、 互换、 转让或者其他方



































权向国家 （政府） 转移， 而且只能是单向的、 不
可逆转的转移， 是行政强制的、 非市场交换的转
移， 农民土地集体所有权在经济上并没有得到实








































仅包括 “农转非” 的增值部分， 同时还包含了部
分农地价值， 农地价值流失相当严重。
20 世纪 80 年代以来， 随着中国工业化、 城
市 化 进 程 的 加 快 ， 建 设 用 地 需 求 急 剧 上 升 。
1996－2006 年， 中 国 耕 地 面 积 从 19.5 亿 亩 减 少
到 18.27 亿亩， 平均每年减少 1240 亩， 而这一
时期中国人口却增加 7000 万人。 中国现行的土
地批租制的巨大利益成为各级政府的各种名目
“圈地” 的制度性原因。 每批租一块土地政府就
一次性地收取 50 年至 70 年的土地收益， 而给农
民的补偿则微乎其微。 在巨大的利益驱动下， 地



















数字， 全国土地出让金收入， 2005 年为 5505 亿







的限界。 这就是近年来大规模出现的、 2007 年
引起社会、 政府广泛关注的 “小产权房”。 按照
中国的现行法律， 农民对土地享有所有权， 但实













开 发 商 开 发， 这 就 形 成 了 “小 产 权 房”。 通 过
“小产权房”， 农民获得转换土地用途的较大收
益， 其收益额远远超过政府征地时的征地补偿。
由于 “小产权房” 打破了政府垄断土地、 开发商
垄断商品房 （这两个垄断是相辅相成的） 的格
局， 使政府失去了转换土地用途的巨额收入。 地
方政府自然是反对 “小产权房” 的， 中央政府反
对 “小产权房” 则是为了保护耕地。 有人作了估
计， 目 前 北 京 的 “小 产 权 房” 约 占 20%左 右，
而深圳则可能高达 40-50%。 城市的高房价造就
了 “小产权房” 的巨大市场需求， 不被政府承认


















































西方产权经济学中， “产权 “与 “交易费用 “这
两个概念是等价的。 在市场经济中， 倘若交易费
用为零， 那么， 产权对资源配置的效率就没有影




















律上的最终归属权， 以及支配权、 使用权、 管理






































计。 2007 年 10 月 1 日生效的 《物权法》 已经注
意到这一点， 进一步明确规定： “征收集体所有





























根据 《中华人民共和国土地 管 理 法》 的 规
定： “农村和城市郊区的土地， 除由法律规定属
于国家所有的以外， 属于农民集体所有； 宅基地
















回顾 30 年前， 我国农村微观经济体制改革，
赋予农民土地承包经营权， 既解决了国家粮食增
产， 又解决了农民增收。 但是， 改革开放 30 年
来， 随着我国经济社会的发展， 土地越来越稀
缺， 土地的功能越来越拓展， 土地不仅可以种粮











集体建设用地使用权流转的内在要求。 2004 年 8
月修改的 《中华人民共和国土地管理法》， 在提
出农民集体所有的土地的使用权不能通过流转的






地的行为， 也不轻易宣布为非法， 只是说 “在土
地利用总体规划制定前已建的不符合土地利用总
体规划确定的用途的建筑物、 构筑物， 不得重
建、 扩建”。 这是农民， 尤其是 “城中村” 农民
与政府博弈的结果。 2004 年 10 月颁布的 《国务
院关于深化改革严格土地管理的决定》 则明确提
出： “在符合规划的前提下， 村庄、 集镇、 建制
镇中的农民集体所有建设用地使用权可以依法流
















以依法流转” 的基本程序。 因此， “批地” 和
“报建” 仍然是不可或缺的两道关。
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